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　　冷战结束后 ,全球治理时代的到来 ,各国的经济快速发展 ,国家间互赖程
度的进一步加强 ,导致一些议题的“国际化”,模糊了原先国际与国内领域的界
限 ,跨越了国际关系或国内事务的鸿沟 ,成为全球共同面临的主题之一。





的领域 ,从 90 年代开始台湾历届“政府”都非常重视 NGO 在对外交流中的角
色和功能 ,逐年加大投入。到陈水扁时期 ,组织岛内 NGO 参与或协助政府参
　　收稿日期 :2009108120
　　作者简介 :徐晓迪 ,厦门大学台湾研究院政治所博士研究生 ,361005。
—521—
与国际 NGO 已成为台湾“全民外交”战略的重要一环 ,并且被提升到“外交战
略大创新”的高度加以推行。马英九上台后进一步加强相关人员的专业培训 ,
积极推动 NGO 参与具功能性及专业性的国际组织 ,强化其角色扮演 ,积极协
助台湾 NGO 在经贸、科技、文化、生态保育、环保、民主、人道救援等领域和国
际接轨 ,为其所倡导的“活路外交”增添动能。
台湾 NGO 到底在“外交”过程中扮演什么样的角色和功能 ,台湾当局是怎




NGO 首先由联合国在 1949 年提出 ,所涉及的团体范围很广 ,包括学校、医
院、慈善团体、宗教组织、发展机构、基金会等 ,联合国认为 NGO 是公民所成立
的地方性、全国性或国际性非营利、志愿性组织 ,以促进公共利益为工作导向 ,
将人民的需求传达给政府、监督政府政策、鼓励人民参与地方事务 ,提供广泛
服务 ,以发挥人道主义精神为宗旨。从学理而言 ,通常政府组织是第一部门 ,
营利性的企业团体被称为第二部门 ,而 NGO 通常就被称为在政府和企业之外
的第三部门。
NGO 的价值在于当政府未能有效配置社会资源、企业又因为利润问题而
不愿意提供公共物品时 ,以 NGO 来弥补这两种主要资源配置体制的不
足。①NGO 有如下的基本特点 :一是非政府性 ,这些组织是以民间形式出现的 ,
既不是政府也不是其附属机构 ,其活动不受政府的制约 ,即使接受政府的资
助 ,也不代表政府或国家立场 ;二是非营利性 ,即不以获取利润为组织的主要
目 ,NGO 在运作过程中虽会取得盈利 ,但是是以提供公益或公共服务为主要
目标 ,而不是将盈利收为己用 ;三是自主性 ,NGO 有正式的组织机构和管理机
制 ,有成文的章程能对其内部的财务、人事做有效地管理 ,具有绝对的自治权
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① 非政府组织在中国崛起 1[台湾 ]新闻自由导报 (377) ,2002211201










际事务 ,“NGO 不必受到行政官僚之行政包袱的影响 ,在策略上较具灵活性 ,
可增加在处理跨国议题时的议价空间”②。在全球化得潮流下 ,NGO 不以营利
为目的 ,不属于任何政府或公共部门 ,由于不受制于公共部门 ,所以 NGO 比政
府更具有弹性。
台湾的 NGO 作为台湾与国际社会接触的中介 ,透过人道、国际援助、慈
善、环境保护、动物保护、知识与技术、文化与艺术交流等等非政府组织的活




马英九上台以后 ,NGO 通过与其他国家的民间建立良好的互动关系 ,进
而配合台湾当局展开的“外交活动”,就台湾目前所面临的特殊国际环境而言 ,






② 宋学文. 全球化非政府组织对国际关系之影响ΠΠ吴英明 ,林德昌主编 1 非政府组织 1[台北 ]商
鼎出版社 ,2001 :82












湾 NGO 蓬勃的发展 ,另一方面为 NGO 实质参与国际事务创造了条件。岛内
NGO 透过参与国际 NGO 来发挥影响力 ,形塑建设性的实质议题 ,作为参与国
际组织的着力点 ,进一步争取国际事务主导权并提升台湾国际地位。例如以
实践人道关怀精神为名 ,岛内 NGO 配合台“外交部”提出的“医疗无国界 ,防疫
无缺口”口号 ,派出医疗团队赴世界各地义诊外 ,积极维护“中华民国”的良好
“国际形象”;此外岛内 NGO 还以推广台湾发展经验为名 ,以图在全球“减贫”、
“环保”等议题上贡献心力 , ③其根本目的还是为了捍卫“中华民国”的“国家主
权”地位。
(2)提升政府形象 ,巩固现有“邦交”关系。岛内 NGO 通过跨越国界 ,与其
他国家民间组织往来合作 ,例如灾难救助 ,提供医疗等 ,一来可以展现台湾善
尽国际公民社会的职责 ,二来通过协助他国 ,以图赢得国际社会的认同 ,争取
他国民间人士的支持 ,拓展台湾的对外关系 ,提升台湾的国际形象。④例如台
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④ 萧新煌 1NPO 与二十一世纪台湾的全球角色 :国际援助的新途径 1 回馈会讯第 77 会讯 ,非营
利组织论坛
台湾“外交部”第六届第六会期外交施政报告 ,2007210201
杨瑞苹 1 非政府组织研讨会之田弘茂 :激荡全民脑力 　共同参与 NGO1[台湾 ]明日报 ,20002
07228









在全球化下 ,很多议题已经“全球化”,通过 NGO 的形式与各国推进多边性政
策议题的对话或协商 ,一面有助于建立与其他国家的互信与共识 ,更可以扩大
台湾在国际间的能见度。
就国际常态而言 ,一国 NGO 在国际社会的参与 ,所获得的评价与尊重应
该归在该特定的组织本身 ,而政府一般不会刻意或需要分享。但对台湾而言 ,
自 1972 年被联合国驱逐以来 ,民间社会的国际交流、合作、串联和援助 ,都被
赋予了“为国家、社会、政府提升能见度和知名度”的使命。例如 :台北市北一
女中乐仪旗队应邀参加英国爱丁堡军乐节 ( Edinburgh Military Tattoo) ,当时任
台“外交部长”的黄志芳就亲自授予其所谓的“国旗”,希望这群“小绿绿外交尖











② 曾永权 1 支持世盟　齐为人权打拚 1[台湾 ]联合报 (台北讯) ,2009201219





力”的力量。除此外台湾 NGO 还积极透过举办国际会议或活动 ,与国际 NGO
交流经验 ,强化岛内 NGO 参与国际活动的能力 ,推动落实“文化外交”理念。
台湾当局的“NGO 外交”策略分析
(1)设立专门机构 ,促其成长。为了与非政府组织更好的合作 ,台湾“外交
部”在 2000 年就成立了 NGO 事务委员会 ,专门负责推进台与国际非政府组织
的联系 ,以及指导、审核、协调岛内非政府组织的国际活动 ,试图透过 NGO ,逐
步将台湾推向国际。此外台当局还利用自身管道取得的重要资讯 ,参酌各国
政府与国际非政府组织互动之经验 ,借以辅导岛内非政府组织成长。具体包
括以下几个方面 : ①举办研习班 ,培训“外交”事务人才。台“外交部”创办多期
“全民外交事务研习班”,其宗旨是要“提升全民对国际事务的兴趣、知识与技





人员。④建立民间服务的机制 ,为岛内 NGO 出岛参加或者在岛内举办国际会
议或活动办理证照 ,补助岛内的人权团体派人参加国际 NGO 的学习培训活
动 ,并由当局出面赞助民间团体举办或参加国际会议活动。②目的都是为了壮
大岛内 NGO 的力量 ,更好的为其“外交政策”服务。
(2)整合民间团体 ,加强援外政策 ,与国际接轨 ,塑造国际形象。台当局常
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①
② 钮汉章 1 台湾地区政治发展与对外政策 1 世界知识出版社 ,2007 :2462247
黄英杰 1 活路外交　重塑台湾国际地位———外交部长欧鸿炼 :两岸关系以休兵取代恶斗 　有
助重建邦交国 1[台湾 ]经济日报 ,2009205220
年支援岛内 NGO 进行海外人道救助、协助“邦交国”发展生态旅游 ,鼓励国际
上重要的 NGO 在台举办国际会议 ,与“台湾民主基金会”合办“亚洲民主人权
奖”,协办设置境外“台湾书院”案 ,以及提供台湾奖学金鼓励外国优秀学生来
台进修等。不断整合现有资源及经费 ,发挥“NGO 外交”之最大效益 ,达到利
用台湾政、经、军以外之力量提升所谓的“国家形象”,这虽不是“正式外交”,但
以“实质参与”为目标 ,来进行规划与推动。① 另外还将不定期参加国际 NGO
事务会议 ,并透过培训国际事务人才、建构资源分享网路等方式 ,协助岛内
NGO 建构参与国际活动能力 ;积极建立岛内 NGO 之国际合作管道 ,在岛内适
时召开有关自由民主、人权、环保等议题之国际会议 ,以及扩大筹组医疗团队























会议。例如 ,2000 年 ,“总统府”资政彭明敏和“外交部”研究设计会副主委杨
黄美幸以台湾“世界自由民主联盟”顾问身份 ,参加联合国第 53 届非政府组织
会议。②2002 年 ,台“行政院政务委员”叶俊荣以“中华民国行政院政务委员”的
名义 ,参加环保界盛会 ———地球高峰会 ,并发表演讲 ,而十年前他是以 NGO 学
者身分参加 ; ③2003 年 12 月 ,台“行政院”政务委员陈清彦以“亚太贸易便捷化




(5)从外围打进核心 ,以图重返联合国。台当局以辅助台湾 NGO 加入联















⑤ 简又新1 全民外交应从NGO 着手　中国千方百计打压台湾经济有被边缘化危机1 台湾日报 ,
2003210227 (政治综合)
李朝阳 1 扬弃“元首外交”用“NGO”打造新出路 1[台湾 ]新新闻 ,2002208222
陈秀兰 1 叶俊荣———绿色外交尖兵 1[台湾 ]经济日报 ,2002209201
王良芬 1 非政府组织会议 ,两岸外交战 1[台湾 ]中国时报 ,2000209201
郭宏志 1 台湾人民的健康权 ,不容政治力剥夺 1[台湾 ]新新闻周报 ,2003205221
的 ,也决定了国家和政府在社会的作用是不可被取代的。”①尽管台湾 NGO 具
有民间充沛的资源和活力 ,而且 NGO 能透过许多非正式与非官方的途径 ,与
其他国家建立互动的管道 ,这对马当局的“活路外交”虽有帮助 ,但 NGO 就其




国家才能发挥关键作用。参与 NGO 有助于台扩大国际联系 ,“靠近”政府间国
际组织 ,但并不意味着就能成为正式成员。“外交”最重要的还是建立正式的
邦交关系 ,做正式的官方接触 ,NGO 只能扮演配合的角色 ,它与政府是伙伴关
系 ,其作用无法与正式官方外交相提并论。
(2)财务的困难 ,导致其先天“发育不良”。岛内 NGO 数量庞大 ,组织大小
不一 ,当局若要一一补助 ,财力肯定无法应付。岛内 NGO 的资金来源 ,除了宗
教团体能取得固定的捐款外 ,其他的 NGO 无法像欧美地区一样 ,来自于私人
捐款 ,很大的原因是除了宗教团体较令人具信服力 ,一般民众对台湾的民间团
体感到不信赖 ,觉得公信力不足 ,认为民间团体没有良好的体制 ,且透明度不
高 ,加之陈水扁时期以“外交是国家机密”为借口 ,弊案丛生 ,这在一定程度上




件 ,例如在国外进行灾难救助时 ,尽管其已不断强调民间的性质 ,但在一些重
要场合上由于受援助国对“一个中国原则”普遍的遵守和尊重 ,通常只有在台
湾 NGO 保证不带任何的政治色彩或宗教的意识形态情形下才肯接受其援助 ,
所以台湾“NGO 外交”虽能增加台湾在国际上的能见度 ,获得受援国对其工作




① 陈震宇 1 社团企业在共同变革和承担的角色 1 澳门日报 ,2006210226
(4)联合国相关法律的制约。联合国 1296 号决议规定 :NGO 如要在经社
理事会中得到咨询地位 ,首先应致力于联合国经社理事会及其附属机构所关
注的问题 ,如国际经济、社会、环境、文化、教育、卫生保健、科学、技术、人道主
义和人权 ,以及其他一些相关的问题。这些 NGO 的宗旨与使命 ,不得同联合
国宪章的精神、宗旨以及原则相抵触。联合国宪章第 10 章第 71 条还特别指
出“关于适当情形下 ,经与关系联合国会员国会商后 ,并在相关国家政府的同
意下”方可 ,例如这次世卫组织致函邀请中华台北卫生署派员以观察员身份出





(5)过于依附行政当局 ,严重弱化 NGO 本身特性。像“台湾民主基金会”、
“国际合作发展基金会”就是典型的台湾式 NGO ,此类 NGO 与以福特基金会、
洛克菲勒基金会为代表的欧美式 NGO 存在根本的差异。后者的主要资金来
源于私人财产 ,即使职能与活动难以摆脱国家的影响 ,国家的控制力也相对间
接得多 ,其独立性是台湾式 NGO 无法相提并论的。
而台湾的“NGOs 本应有自己的理想与执着 ,并从严去监督政府 ;孰料 ,如
今竟然只随着政府的哨音起舞 ,全然忘 NGO 的主体追求。NGO 沦落至此 ,原
因不难理解 :如今台湾 NGO 要角 ,多半已侧身国策顾问、大使之列 ,与当朝高
官为伍 ,不仅离民间思维越来越远 ,甚至成了执行政府案子的主力部队。NGO
贴紧政府 ,靠着政府奶水过活 ,又怎么‘非政府’得起来 ? ”①它不仅违背了正
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有很大的不同 ,岛内一些主要 NGO 因投靠政府的“颜色”不同 ,其结果自然有
很大的差别。
(7)“文化”与“外交”的现实矛盾。近年来 ,台湾当局一直强调通过推动岛
内 NGO 对外交流来提升台湾“外交”中的文化含量 ,来隐形地维持所谓的“中






































功能 ,国际上之所以重视岛内 NGO 就是因为其“非政府性”,因而必须要有自
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①
② 张卫 1 非政府组织并非台湾“外交”的新空间 1 国际关系学院学报 ,2003 (6)
李晓明“新外交课题”考验中国 1 新华澳报 ,2007211226
